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Markku Harrinvirran vaitéskirjatutkimus Strategies of
Public Sector Reform in the OECD Countries.

A Comparison
Tiihonen Seppo

Valtiotieteen lisensiaatti Markku Harrinvirran
tutkimuksen kohteena ovat OECD-maiden
hallintouudistukset vuosina 1980-1995. Tuolloin
teollistuneiden maiden valtiollisen uudistuspoli-
tiilkan keskiédn nousivat yksityistdmisen, kilpailu-
politiikan, séantelyn purkamisen ja rakenteellisen
sopeuttamisen tavoitteet. Tuota politiikan kehitys-
suuntaa oli tutkijan mielestd vaikea sovittaa yh-
teen siihen hyvinvointipoliittiseen ajattelumalliin,
joka vallitsi kaikkialla pitkélle 1980-luvulle saak-
ka. Tutkimuksen jannite syntyy ndiden vastakkai-
selle néyttavien politikan linjausten yhdistadmises-
ta.

Tutkimuksen kysymys on asetettu seuraavas-
ti: 1) milld tavoin julkisen hallinnon uudistus-
filosofia (public management ideology) on muut-
tunut vuosina 1980-1995 ja miksi, 2) kuinka eri-
laiset hallitukset ovat heijastaneet n&itd muutok-
sia politiikan linjauksissaan ja 3) kuinka uudis-
tuspolitiikan muutoksia 1980- ja 1990-luvulla voi-
daan selittdé (s. 10).

Tutkimuksessa seurataan vertailevan politikan
tutkimuksen l&hestymistapaa, mutta niin, ettd
huomiota ei kiinnitetd yksinomaan politiikan tu-
loksiin ja panoksiin vaan sen ohella etsitd4n mer-
kityksellista tulkintaa ja selityst4 sille, miksi halli-
tukset tekivat tietynlaisia valintoja (laaja-alainen
vs. suppea reformi, yksityistdminen vs. hallinnon
toiminnan sisdinen tehostaminen). Harrinvirta
hakee selitysta hallintouudistusten strategioihin
politikan rakenteellisista seikoista, mista syysta
hén tutkii uudistusten institutionaalisia esteité ja
vauhdittajia. H&n kysyy, 1) onko I8ydettéviss
joitakin politikan rakenteellisia ja institutionaali-
sia tekijoitd, jotka edistévat tietynlaisten hallin-
nonuudistusstrategioiden valintaa, 2) Minkélaisis-
sa hallituksen rakenteellisista malleista syntyy
laaja-alaisia hallintouudistuksia ja 3) mitka raken-
teet tuottavat kapea-alaisia uudistuksia ja ests-
vét uudistusten synnyn.

Harrinvirta rakentaa selitysmallinsa hallitus-
keskeisesti, jolloin h&n kohdistaa etsinténs4 hal-

litusjérjestelmaan. Tutkimuksessa sovelletaan
politiikan tutkimuksen uusinstitutionaalista lahes-
tymistapaa (March & Olsen, Hall).

Tutkimuksessa on kuusi lukua. Luvussa kaksi
esitellddn taloudellisen kasvun kehitysts, erityi-
sesti kasvun hidastumista ja siitd aiheutunutta
julkisen talouden velkaantumista ja sen synnyt-
tdmid budjetin rajoitteita. Siina esitellasn talous-
politikan k&dnnettd keynesilaisyydestad kohti
monetaristista linjausta. Luvun toinen pdéjuonne
tulee hallintouudistusten taustojen esittelysts. Ne
Harrinvirta 16ytd& politikan konservatiivisen ja
uusliberalistisen kdanteen suunnalta (conserva-
tive shift in public policy). Ne kytkeytyivat julki-
sen talouden kriisiytymiseen. Julkisen toiminnan
kehittdmisessé hylattiin ilmaus julkisen hallinnon
(public administration) uudistaminen ja siirryttiin
julkisen johtamisen (public management) uudis-
tamiseen. Kyse on isosta ndkdkulmamuutok-
sesta. Siind korostetaan distributiivisen tehokkuu-
den sijasta allokatiivista tehokkuutta, sdéntbjen
sijasta johtamista, auktoriteetin sijasta vuorovai-
kutusta, yleisen edun sijasta voittoa, prosessien
jakeinojen sijasta tavoitteita ja tehokkuutta, kont-
rollin ja suunnittelun sijasta arviointia, julkisen
intervention sijasta deregulaatiota ja poliittisen
allokaation sijasta markkina-allokaatiota. Luvun
painopiste on hallitusten poliittisen rakenteen
muutoksissa ja hallintopolitikan k&&nnettd esit-
televdssd tutkijakeskustelussa.

Luvussa kolme Harrinvirta kdy lapi uudistami-
sen keinoja. Keskeisid ovat markkinamekanis-
mien k3yttd voimavarojen jakamisessa ja p&é-
toksenteossa (yksityistdminen ja julkisten tehta-
vien ulkoistaminen), budjetoinnin ja valtiontalou-
den johtamisen uudistaminen, johtamisen ja
organisaatiorakenteen uudistukset (desentrali-
sointi ja tulosohjaus). Luku on luonteeltaan ku-
vaileva.

Luvut nelj4 ja viisi ovat vaitoskirjan keskeisim-
pi&. Luvussa neljd kuvataan muutokset (mitd?)
ja luvussa viisi eritellddn muutoksen syitd (mik-
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si?) (s. 80). Harrinvirta katsoo, ettd uudistuksis-
sa oli tehtéva valinta erilaisten julkisen toiminnan
jérjestdmisen mallien vdlilla. Oli otettava kantaa
siihen, millaiset politikan valinnat kytkeytyvéat
hallinnon uudistuksiin ja missd méaarin politiikan
prosessit ovat muovanneet politikan valintoja.

Luvussa neljad eritellddn systemaattisesti
OECD-maiden hallintouudistuksia OECD:n Public
Management Development Surveys-aineiston
perusteella. Luvussa selvitetdan sitd, millaisia
uudistuksen keinoja eri hallitukset ovat sovel-
taneet, millaisia painotuksia e hallituksilla on ollut
ja miten laajasti uudistuksia on tehty. Aineiston
OECD:lle ovat toimittaneet jarjestén hallinto-
uudistuksista vastaavat viranomaiset. OECD ei
ole sitd muokannut. Harrinvirta on koodannut ja
luokitellut aineiston ja laskenut siitd erilaisia uu-
distuksia kuvaavia indeksejd ja summa-
asteikkoja. Tulokset on koottu kolmeen tauluk-
koon: 1) uudistusten laajuus ja intensiteetti, 2)
uudistusten markkinaorientoituneisuus ja 3) hal-
linnolliset uudistukset. Luku on tutkimuksen laa-
jin.

Luvussa viisi Harrinvirta rakentaa uudistuksia
selittdvan mallin. Sen avulla tekija selittda en
maiden reformistrategioita taloudellisilla eli julki-
sen sektorin sopeuttamista tarkoittavilla tekijéil-
14, poliittisilla preferensseilld, poliittisilla instituuti-
oilla ja yhteiskunnan rakenteilla. Keskeisimmiksi
nousevat taloudelliset tekijat, puoluepreferenssit
ja institutionaaliset jarjestelmat. Maat on ryhmi-
tetty huippu-uudistajiin, keskinkertaista aktiivi-
sempiin uudistajiin, keskinkertaista hitaampiin
uudistajiin ja heikkoihin/status quo-uudistajiin.
Harrinvirran malli toimi varsin hyvin késitellyll&
aineistolla. Taloudelliset tekijét osoittautuvat
keskeisimmiksi selittdjiksi, mutta ei suoraviivai-
sesti, silld uudistuspolitiikan kadynnistdmisen edel-
lytyksend oli tietyn taloudellinen varakkuustason
saavuttaminen. Poliittiset ideologiat osoittautui-
vat oletettua heikommaksi selittdjaks| paitsi
markkinaehtoisissa uudistuksissa. Niiden omak-
sumisen edellytyksend oli oikeistolaisen ideolo-
gian dominanssi. Merkittadvimmaksi selittdvéksi
tekijaksi nousivat institutionaaliset jarjestelyt.

Tutkimuksen mukaan parhaat edellytykset
modemisaatiopolitiikalle on enemmistévaalitavan
maissa heikon taloudellisen kasvun oloissa. Suh-
teellisen vaalitavan maissa, liitotasavalloissa ja
enemmistdhallitusten aikana hallintouudistukset
kdynnistyvat useimmiten hyvissa taloudellisissa
oloissa. Enemmistdvaalitavan maissa yksipuolue-

hallituksilla on suuremmat mahdollisuudet uudis-
tuksiin kuin enemmistévaalitavan maissa. Yhte-
ndisvaltioissa, joissa paatdksenteko on keskitty-
nyttd ja politikalla on vahan rajoitteita, on suu-
remmat valmiudet hallintouudistuksiin kuin
hajautuneissa valtioissa.

Tutkimuksenyhteenveto on koottu lukuun kuu-
si. Harrinvirta korostaa julkisen sektorin taloudel-
listen vaikeuksien merkitystd, taloustieteen sisdis-
td siitymda hyvinvoinnin taloustieteesta ja
keynesildisyydestd monetarismiin ja julkisen va-
linnan teorian suuntaan, hallintopoliittisen kaan-
teen kytkentdd poliittiseen kdanteeseen (sosiali-
demokraattisista hallituspohjista oikeistolaisiin
hallituksiin), markkinaehtoisten uudistusten kyt-
kentdd oikeistohallituksiin, hallintouudistusten
pitkaa kestoa, uudistuspolitiikan pitkdjénteisyyt-
ta, hallintouudistusten ja hallintopoliittisten
linjausten eriytyneisyytta ja monialaisuutta (ei ole
vain yhté uudistuslinjaa vaan on radikaaleja, laa-
ja-alaisia, inkrementaalisia ja marginaalisia uu-
distuksia). Uudistusagendan yhtendisyydesta
huolimatta politiikan valinnat ovat eriytyneet. Tut-
kija osoittaa, ettd hallintouudistukset eivéat synnyt
suoraan julkisen talouden vaikeuksista ja ettd
institutionaaliset tekijat ovat keskeisia selittdjia.
Poliittisen jarjestelmén joustavuus tuottaa aktii-
vista uudistuspolitiikkaa.

Harrinvirran tutkimuksen tavoitteet on asetettu
kunnianhimoisesti, silld hallinnon uudistuksia
kasitellddn vertailevasta perspektiivista. Lisdksi
tutkimuksessa verrataan erilaisia uudistusten
selittdmistapoja, erityisesti taloudellisia, institutio-
naalisia sekd ideologisia politiikan teorioita.

Harrinvirta késittelee aineistoa erittdin varmasti
ja keskeisen kirjallisuuden tuntien. Han tekee
myds valintoja.

Viitdskirjan nimessé tutkimuksen kohteeksi on
mdadritelty julkinen sektori, mutta mydhemmin jul-
kinen sektori ei esiinny termind eikd kdasitettd
muutoinkaan eritelld. Termin valinta viittaa suo-
malaiseen k&annbkseen, silld meilld puhutaan
paljon julkisesta sektorista. Otsikon ja tutkimus-
kohteen késitteelliselld valinnalla vélitetdan on-
gelma, jota Harrinvirta mydhemmin pohtii eli siir-
tymisté hallinnon kehittdmisesta (public administ-
ration) julkisen johtamisen kehittdmiseen (public
management). Toisaalta termin valinta ja sen ot-
taminen annettuna itsestidsn selvyytend on on-
gelma. Tukeutuminen laajaan méarittelytapaan
(public sector reform) ei ilmene luvun kolme si-
sdllossd. Tutkimuksessa kdasitelldan vain hallin-
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toa, hallinnon rakennetta, johtamista, henkiléstd-
hallinta (public management tai public administ-
ration), ei politikan transformaatios&antdjs, jul-
kisen sektorin poliittisia reformeja, parlamentin ja
eksekutiivin tydnjakoa, valtasuhteita, korporatii-
visen jérjestelman roolia, politisoitumista eika ta-
louden integraatiota, jotka olisivat voineet sisél-
ty4 laajaan julkisen sektorin késitteeseen.

Tutkimuksen otsikon késitevalinta olisi edellyt-
tdnyt my6s analyysia uudistusten vaikutuksista
valtioiden rakenteeseen. Uudessa Seelannissa
ja Suomessa ainakin on tiedostettu selkeasti se,
ettd uudistukset ovat nimenomaan hajauttaneet
entisié yhtendisis valtioita valtioyhteis®ksi (Suo-
mi) tai julkiseksi sektoriksi (Uusi Seelanti). Val-
tio, julkinen sektori, public administration ja public
management ja niiden reformit kietoutuvat toisiin-
sa.

Luvun kaksi otsikko Impetus for the reform:
conservative shift in public policy, on vahva. Se
tuo esille voimakkaan kannanoton hallinto-
uudistusten ideologiseen taustaan. Harrinvirta
tarkoittaa silld poliittisen ja taloudellisen libera-
lismin sekd konservatiivisten ja uuskonserva-
tiivisten periaatteiden esiinmarssia. Taloudellisella
liberalismilla tarkoitetaan tutkimuksessa keynesi-
ldisen makrotaloudellisen konsensuksen murtu-
mista, kun talouden kaswun, inflaation torjunnan,
talouden vakauden ja taystydllisyyden tavoitteet
eivét ratkenneet julkisen makrotaloudellisen s&&-
telyn ja julkisten menojen kasvattamisen awvulla.
Sen osoitetaan nostattaneen pinnalle moneta-
rististen talouspolitiikan teorian ja julkisen valin-
nan koulukunnan, jotka kiinnittivdt huomion
markkinahéirididen sijasta byrokratian h&iridihin
jatehottomuuteen sek4 julkisen talouden laajuu-
den synnyttédmiin talouden allokatiivisiin ja tuo-
tannollisiin tehottomuusongelmiin. Harrinvirta
luonnehtii kd&nnett4 sekd konservatiiviseksi etts
uusliberalistiseksi.

Konservatismin méaérittely ja luonnehdinta j&4
tutkimuksessa pinnalliseksi. Konservatismi ja
uusliberaali k&sitteitd kaytetasn poliittisessa kes-
kustelussa lydmé&aseina. Vaikka tutkimus ei
koskekaan politiikan ideologioita, tutkimuksen
sijoittuminen yleisen valio-opin alaan olisi edel-
Iyttanyt kasitteiden perinpohjaisempaa késittelys
ja erittelyd, kytkentas sek& taloustieteen koulu-
kuntien siséisiin siirtymiin, politiilkan ideologiseen
muutokseen seké politiikan k&anteisiin.

Luvussa kolme ké&sitelldén sitd, miksi julkisen
sektorin uudistukset kdynnistettiin? Harrinvirta

nostaa esille konservatiivinen hydkkayksen suur-
ta valtiota vastaan jataloudellisen argumentoinnin
hallinnon tehottomuudesta (public sector failu-
resta). Luvun kaksi perusteella luvustakolme olisi
odottanut selkedmpé&é vastausta siihen, minké-
laiset implikaatiot n&illd oli uudistuspolitiikalle,
kuinka n&ma4 taustat nakyivat uudistuspolitiikas-
sa, kuinka hyvin ne perustelevat uudistuksia.

Tutkimuksessa seurataan institutionaalista 14-
hestymistapaa. Se esitell&an tiiviisti, ehka turhan-
kin tiivisti, silld sen vahvempi siséistdminen olisi
voinut laventaa julkisen sektorin sisdisen eritte-
lyn my&s markkinoiden ja yhteiskunnan muiden
instituutioiden uudistamiseksi. Uudistusten sek&
taloustieteellisissé ettéd poliittisissa perusteluissa
julkisen sektorin uudistukset kytkettiin markkinoi-
den ja yhteiskunnan muiden institutionaalisiin
reformeihin. Esimerkiksi Margaret Thatcherin ta-
voitteena oli perheen palauttaminen kunniaan,
yksilén vastuun korostaminen, korporaatioiden
nujertaminen ja valtion ydinteht&vien hyv4 hoita-
minen. Samalla tavoin public failures-teorioissa,
julkisen sektorin tehottomuuden ratkaisuja haet-
tiin markkinas&ételyn keventdmisen suunnalta.
Hyvinvointivaltion ideologiassa, jota 1980-luvun
hallintouudistukset kritisoivat, julkisen sektorin
uudistukset kytkeytyivat osaksi talouden ja yh-
teiskunnan yleisté reformipolitiikkaa. ltkka Heis-
kanen kutsuu sitd ohjauksen superideologiaksi
(Ikka Heiskanen: J, kollektiivinen, markkinape-
rusteinen).

Luvussa viisi Harrinvirta rakentaa uudistuksia
selittavat mallit, esittédd hypoteesit seké laatii ase-
telmat ja mittarit. Kaikki tdmé on tehty taitavasti.
Erityisesti on kunnioitettavaa tutkijan ennakkoluu-
lottomuutta ja erinomaista oivallusta. Joitakin
yksityiskohtia voidaan kuitenkin esittd4. Esimer-
kiksi institutionaalisen taloustieteen tai public
choice-teorian tulkintaa public failures-hypotee-
sista ei ole kisitelty. Sivulla 172 todetaan, etté
fiskaalisen kriisin ja modernisaatiohypoteesin
vélille ei 16ydy yhteytta. Voisiko taustalla olla se,
ettd uudistukset syntyivat maissa, joissa oli omak-
suttu public failure teoria ja l&hdetty korjaamaan
ongelmia teoreettisesta I&htdkohdasta. Selityksié
voidaan hakea myds poliittisesta kulttuurista,
esimerkiksi anglosaksisesta individualismista,
pohjoismaisesta rationalismista ja valimeren
romaanisesta perinteesta,

Edellisests esittelystd ilmenee, ettd kyse on
kunnianhimoisesta tutkimuksesta. Siin& on ver-
tailevan tutkimuksen n&kdkulma ja siiné tarkas-
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tellaan pitkahkoa ajanjaksoa. Vertaileva tutkimus
on vaikea tutkimuksellinen perspektiivi. Kansal-
listen tutkimusaineistojen muokkaaminen vertai-
lukelpoiseen muotoon sdikyttdd useimmat tutki-
jat. Harrinvirta tukeutuu OECD:n kerddmaan ai-
neistoon ja poliittisen jarjestelmén rakenne-
tietoon. Naita kriittisesti arvioimalia han on laati-
nut kvantitatiiviset mittarit ja indeksit, jotka sijoit-
tavat hallintouudistukset keskindiseen jarjestyk-
seen. Tutkimus nostaa esille erilaisia poliittisia
jarjestelmia ja erilaisia maantieteellisid ryhmia
(Keski-Eurooppa, anglosaksiset maat, Eteld-Eu-
roopan maat, Pohjoismaat). Niissa on seurattu
erilaisia hallinnon uudistuksen strategioita edet-
ty uudistuksissa eri vauhtia.

Tutkimuksen erityinen ansio on sen kvantita-
tivisessa ldhestymistavassa. Harrinvirta on ke-
rénnyt kattavan eri maita koskevan tutkimusai-
neiston, jota analysoimalla on [6ydetty yhteyksia
sellaisten iimididen vélille, joita tdh&n saakka ei
tutkimuksessa ole [8ydetty tai nostettu esille.
Uudistuspolitikan yhteys poliittisen jarjestelman
rakenteeseen on erityisen ansiokas. Tutkija te-
kee siitd mielenkiintoisia havaintoja ja paatelmia.

Toisaalta pitdytyminen kvantitatiiviseen aineis-
toon on sulkenut pois tarkastelusta sellaisia peh-
meitd aineistoja, joita ei ole voitu kvantifioida.
Paliittinen kulttuuri ja hallintotraditiot kuuluvat ta-
han ryhmé&an. Pehmeat aineistot olisivat syventa-
neet analyysid. Luvussa neljé alueelliset maa-
ryhmat ovat mukana, mutta luvusta viisi ne hé-
vidvat.

Euroopan vanhojen valtiollisten kilpa-asetelmi-
en mukaan ottaminen olisi tuonut tutkimukseen
politiikan tai ennen muuta kansainvélisen politii-
kan realismia, jota esimerkiksi Nizzan kokous
oivallisellatavallaheijasti. Euroopan maiden kes-
kindinen kilpailu suurvaita-asemasta, kansallises-
ta ylpeydesti ja itsetietoisuudesta heijastuvat sii-
hen, missd médrin eri maat luovat omia toiminta-
mallejaan ja suostuvat seuraamaan toisten mai-
den kehittamia ajatuksia.

Tutkimuksen erityisid ansioita on erilaisten ai-
neistojen ja [Ahestymistapojen yhdistdminen.
Keskeisia niistd ovat politiikan instituutiot, talou-
den teoreettiset virtaukset, politikan muutokset
ja hallinnon erilaiset uudistusstrategiat

Tutkimus on kirjoitettu sujuvasti. Sen rakenne
on jasennetty selkedsti ja johdonmukaisesti.
Hypoteesit on johdettu erinomaisesti ja osoitta-
vat omaperdisyyttd sekd teoreettista kiinnosta-
vuutta. Kvantitatiivinen analyysi on tehty katta-

vasti ja riittdvdn perustellusti. Kvantitatiiviselle
analyysille on annettu tutkimuksessa se tila, mika
sille kuuluu ilman oppineisuuden osoittamisen
keinotekoista tarvetta. Tutkimus on sujuvaa kiel-
ta aiheesta, jossa voi helposti sortua tarpeetto-
maan koukeroisuuteen.



